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SEOWA KLUCZOWE

STRESZCZENIE

Wprowadzenie

organizacja pozarzadowa, organizacja non-profit, zasada pomocniczosci, admini-
stracja samorzadowa, ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Celem artykutu jest wskazanie kluczowych aspektow prawnych funkcjonowania
organizacji pozarzadowych w Polsce, a przede wszystkim dookreslenie barier en-
dogenicznych oraz egzogenicznych wspotpracy organizacji pozarzadowych z pozo-
stalymi interesariuszami rynku turystycznego, w szczeg6lnosci tych, ktore swoje
zrodto maja zarowno na etapie tworzenia, jak i funkcjonowania przepisow prawa.
Ze wzgledu na szerokos$¢ zagadnienia w opracowaniu skupiono si¢ na wspotpracy
organizacji pozarzadowych oraz administracji samorzadowej. Aby osiagna¢ posta-
wiony cel, w pierwszej kolejnosci zostaty poczynione uwagi dotyczace podstaw
prawnych wspoélpracy organizacji pozarzadowych z administracja samorzadowa
(z uwzglednieniem zasady pomocniczosci). Nastepnie wyodrgbniono obszary pro-
blemowe (pierwszy krok w procesie wdrozenia efektywnych dziatan eliminujacych
— wyodrebniono bariery endogeniczne i egzogeniczne, w szczegblnosci skupiono si¢
na opisaniu barier egzogenicznych zwigzanych z regulacjami prawnymi). Zaprezen-
towane zostaly rowniez wyniki badan wlasnych przeprowadzonych wéréd jednostek
samorzadu terytorialnego na poziomie powiatu (przykiad woj. wielkopolskiego),
gdzie dookreslono, jakie miejsce w hierarchii barier rozwoju turystyki na poziomie
regionalnym zajmuja problemy zwiazane ze wspoipraca (jako jedna z kategorii ba-
rier polityczno-prawnych).

Wzrost znaczenia roznych form wspolpracy w turystyce staje si¢ kwestig bardzo istotna.

W zalezno$ci od uczestniczacych w tej wspotpracy podmiotow przyjmuje ona rézne formy oraz

funkcje. Wspotczesnie ro$nie réwniez rola organizacji pozarzadowych, ktore staja si¢ coraz
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istotniejszym elementem procesu zarzadzania zjawiskiem turystyki. Wskazuje sig, iz organizacje
pozarzadowe dysponujg instrumentami posrednio wptywajacymi na funkcjonowanie panstwa:
1) komercyjnymi, tj. ekonomicznymi, w tym finansowymi; oraz 2) niekomercyjnymi, tj. spotecz-
nymi (Kiryluk, 2014), i w tym aspekcie zasadniczo réznig si¢ od organizacji rzadowych, ktorych
dziatanie co do zasady bezposrednio wptywa na polityke i kierunki rozwoju panstw. Zjawisko
wspolpracy nie moze by¢ postrzegane jedynie w aspekcie organizacyjnym, czy formalno-
-prawnym, lecz przede wszystkim dynamicznym — jako proces, ktory ciagle si¢ realizuje
(Kiryluk, 2014). Podstawy organizacyjne oraz formalnoprawne s3 jednakze kwestig kluczowa
dla realizacji postulatu wspotpracy efektywnej. Co nie oznacza, iz nie powinny by¢ one tak
skonstruowane, aby odpowiada¢ celom, kierunkom, formom, zakresom i obszarom wspotpracy,
ktora to moze ewoluowac w zaleznosci od potrzeb.

Celem artykutu jest wskazanie najwazniejszych kwestii prawnych funkcjonowania organiza-
cji pozarzadowych w Polsce, przede wszystkim zwrdcenie uwagi (wyszczegodlnienie) na obszary
problemowe. Powyzsze zostanie przedstawione w kontekscie wspotpracy podmiotow rynku
turystycznego, a zatem dookreslone zostang bariery wspotpracy organizacji pozarzadowych
z interesariuszami rynku turystycznego. Ze wzglgdu na szeroko$¢ zagadnienia opracowanie
skupi si¢ (zaktadajac pewne uogodlnienia) na wspodtpracy organizacji pozarzgdowych i admini-
stracji samorzadowe;j.

Organizacie pozarzgdowe jako podmioty profesjonalne rynku turystycznego w Polsce

Uktad podmiotowy gospodarki turystycznej musi obejmowacé zesp6t wyspecjalizowanych
jednostek zajmujacych si¢ obstuga ruchu turystycznego, w literaturze wyrdznia si¢: jednostki
budzetowe; organizacje typu non profit (stowarzyszenia, fundacje); przedsigbiorstwa (pod-
mioty profesjonalne); wystgpujace w praktyce gospodarczej kombinacje wyzej wymienionych
(Kachniewska, Nawrocka, 2012). Ponadto obecnie mozna mowi¢ o wyodregbnieniu si¢ trzech
stref, w ktorych podejmowane sg dziatania publiczne (tj. dziatania na rzecz spotecznosci majace
pierwszenstwo przed maksymalizacja zysku, za poczatek ich wyodrebniania przyjmuje si¢
lata 90. XX w.; sg to glownie dziatania z zakresu integracji spotecznej i aktywnos$ci obywatelskie;j,
czesto okreslane jako podstawa ekonomii spotecznej): sektor I — administracja rzgdowa i samo-
rzadowa; sektor I — podmioty gospodarcze; sektor III — organizacje pozarzadowe' (Kurleto,
2008; por. rys. 1). Podkresli¢ przy tym nalezy fundamentalne znaczenie nast¢pujacych aktow
prawnych: 1) ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie ze zmieniong
nazwa?), ktéra wprowadzita wspolnoty samorzadowe z kompetencjami do rozwigzywania spraw
publicznych na poziomie lokalnym; 2) ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospo-
darczej (nieobowigzujgca), ktéra wprowadzita zasade rownorzednego traktowania wszystkich
uczestnikoéw obrotu gospodarczego oraz swobody podejmowania dzialan gospodarczych;

' Dalej rowniez jako: ,,organizacje non profit”.
2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1875, z p6zn. zm.).
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3) ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz.U. z 2016 r., poz. 40, z p6zn. zm. ) oraz
4) ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (Dz.U. z 2017 r., poz. 210, z p6zn.
zm.), ktore wprowadzity mozliwos¢ samoorganizowania si¢ 1 dziatania w szeroko rozumianej
sferze publiczne;.

Pomigedzy wymienionymi wyzej sektorami nast¢puje podziat zadan spotecznych (w tym
i zwigzanych z rozwojem turystyki), przy czym Kisilowski (2009) wskazuje, iz podziat tych
zadan nast¢puje za pomoca norm prawa: ustrojowego, preferencji i dziatalnosci komercyjne;.

Sektor publiczny to (co do zasady) zbiér panstwowych i komunalnych 0séb prawnych oraz
jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktore bezposrednio podlegaja
wladzy publicznej. Sektor prywatny ztozony jest z podmiotow, ktorych dziatalno$é nastawiona
jest na osiggniecie zysku. Sektor organizacji pozarzgdowych to zbidr organizacji, ktore co do
zasady ze swojej dziatalnos$ci zysku nie osiagaja, a ktorych podstawowym zadaniem i funkcja
jest realizacja zadan spotecznych.

SEKTOR

Legenda: OPP — organizacje pozytku publicznego; PPP — partnerstwo publiczno-prywatne

Rysunek 1. Schemat funkcjonowania sektoréw, w ktérych podejmowane sg dziatania publiczne

Zrédto: Kurleto, M. H. (2008).

W Polsce obecnie zarejestrowanych jest ponad 100 tysigcy organizacji pozarzadowych (fun-
dacje oraz stowarzyszenia), z czego prawie 34% za podstawowa dziedzing swojej dziatalno$ci
wskazuje sport, turystyke, rekreacj¢ oraz hobby (mozna je zatem uznac za interesariuszy rynku
turystycznego).
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Wspétpraca administracji samorzgdowej i organizacji pozarzgdowych w zakresie zadan publicznych?

Wspoéldziatanie wielu podmiotow, reprezentujacych rézne sektory, czesto w literaturze okreslane
jest mianem innowacji instytucjonalnej* (Czernek, 2015)°. Fundamentu dla wspotdziatania
organizacji pozarzadowych z wladzg samorzadowa poszukiwaé nalezy w realizacji zasady
pomocniczosci (subsydiarnosci, dalsze uwagi por. Zgud, 1999). Juz Izdebski (2003) podkreslat,
iz sytuacja pozadang jest taka, w ktorej problemy natury spolecznej sa rozwiazywane przez
wspolnoty najnizsze, gdzie panstwo powinno interweniowac jedynie wtedy, kiedy jest to abso-
lutnie konieczne. Zasada subsydiarnosci ,,(...) steruje rozdzialem zadan i kompetencji nie tylko
na poszczegolne szczeble systemu wieloptaszczyznowego, lecz takze przedmiot oraz nat¢zenie
idacej z tym w parze solidarnosci. Ma umozliwié (...) realizowanie intereséw wlasnych obywateli,
a tym samym samostanowienie na poziomie mozliwie bliskim obywatelowi” (Pernice, 2013,
s. 4 i n.). Realizuje dwa dzialania: 1) podziat zadan, tj. wyznaczenie dziatan, w ktorych sektor
pozarzadowy ma ,,0dcigzy¢” panstwo (subsydiarno$¢ wertykalna); 2) wyznaczenie dziatan,
ktore co do zasady musza by¢ wyznaczone jako obowigzki trzeciego sektora (subsydiarno$¢
horyzontalna; [zdebski, 2003). Czg¢sto wskazuje si¢, iz przy szerokim katalogu zadan wyznaczo-
nych gminie, powiatowi czy wojewddztwu bardziej efektywne jest ,,oddanie ich w wykonanie”
organizacjom pozarzadowym (Sidor, 2017). Za przyczyny powyzszego nalezy uznaé: ogromna
ilo§¢ zadan, jakie ma realizowa¢ administracja publiczna; zmniejszenie kosztow realizacji zadan
publicznych; tworzenie alternatywnych sposobow zaspokajania potrzeb obywateli (Gados, 2017).
O znaczeniu wspélpracy §wiadcza rowniez statystyki — najwazniejszym partnerem organizacji
pozarzadowych pozostaje samorzad (oczywiscie obok spotecznos$ci lokalnej oraz wspotpracy
wewnetrznej, tj. pomigdzy organizacjami). Warto przy tym zaznaczy¢, iz kontakt z administra-
cja samorzadowa utrzymuje az 92% fundacji oraz stowarzyszen, dla 46% sa to relacje majace
charakter trwaly oraz regularny (Stowarzyszenie Klon/Jawor, 2016).

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i 0 wo-
lontariacie (Dz.U. z 2018 r., poz. 450, z p6zn. zm.), ktory to przepis wraz z dalszymi regulacjami
stanowi gtoéwna sfer¢ kompetencyjna wspotdziatania, organy administracji publicznej prowadza
dziatalno$¢ w sferze zadan publicznych we wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi, pro-
wadzacymi, odpowiednio do terytorialnego zakresu dziatania organéw administracji publiczne;j,
dziatalno$¢ pozytku publicznego w zakresie odpowiadajacym zadaniom tych organow. Bliskosé¢
przestrzenna jest niewatpliwie korzystna dla wspolpracy, gdyz sprzyja kontaktom osobistym,
utatwia nadzoér, pozwala na wymian¢ dobrych praktyk i przekazywanie wiedzy (Domanski,
Marciniak, 2003).

,»Zadanie publiczne” nalezy rozumie¢ jako zakres prawnie dopuszczalnej dziatalnosci podmiotu publicznego, wy-
konywanej w interesie podmiotu lub podmiotow zewngtrznych, znajdujacych si¢ poza struktura podmiotu publicznego
(Gados, 2017).

4 Wyrdznia si¢ rowniez innowacj¢ procesowa, innowacj¢ w zakresie zarzadzania, innowacj¢ produktowa oraz
innowacj¢ w zakresie logistyki (Czernek, 2015).

5 Najwazniejszym wynikiem rozwoju innowacji instytucjonalnych w turystyce jest wspotdziatanie podmiotéw
reprezentujacych rozne sektory, w lokalnych oraz regionalnych organizacjach turystycznych (powstaty w Polsce
z poczatkiem XXI w.), zrzeszajacych je w celu wspolnej promocji danego obszaru turystycznego (Czernek, 2015).
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Regulacje ustawowe wskazuja rowniez na rozmaite formy wspolpracy (art. 5 ust. 2 ww. usta-
wy). Nalezy jednakze zwrdci¢ uwage na uzyte przez ustawodawcg wyrazenie ,,w szczegolnosci”,
a zatem katalog form wymienionych w ustawie nie jest katalogiem numerus clausus (typologia
otwarta). Nalezaloby zatem przyjac, iz dopuszczalna jest kazda forma wspotpracy, a jedynie
szczegolnie nalezy uwzgledniaé te wymienione przez prawodawce (jako najbardziej pozadane)
(Niemczuk, 2017). Wybor formy dzialania jest zatem wyrazem porozumienia (kompromisu) po-
miedzy samorzadem a organizacjami non profit. Stosunkowo najcz¢séciej wymienia si¢ ,,zlecanie
realizacji zadan publicznych™ (art. 5 ust. 2 pkt 1) jako podstawowg forme wspotpracy. Wskazaé
w tym miejscu nalezy, iz biorac pod uwage przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz.U. z 2017 r., poz. 2077, z p6zn. zm.) poj¢cie ,,zlecanie” przybiera dwie formy:
1) powierzanie wykonywania zadan publicznych wraz z udzieleniem dotacji na finansowanie
ich realizacji; 2) wspieranie wykonywania zadan publicznych wraz z udzieleniem dotacji na
dofinansowanie ich realizacji (Sidor, 2017).

Co do zasady zatem nastgpuje dychotomiczny podziat form wspotdziatania, tj. formy instytu-
cjonalne i nieinstytucjonalne (Gados, 2017; Barczewska-Dziobek, 2012). Przy czym prawodawca
nie tylko okresla mozliwe formy nawigzywania wspoltpracy, lecz dookresla podstawowe jej zasa-
dy (art. 5 ust. 3): pomocniczo$é, suwerennosé, partnerstwo, efektywnos¢, uczciwg konkurencje,
jawno$¢. Maja one zasadnicze znaczenie dla wyktadni przepisow ustawy, przede wszystkim
biorac pod uwage wyktadnie funkcjonalna.

Bariery wspétpracy administracji samorzgdowej i organizacji pozarzgdowych
w zakresie zadan publicznych

Analiza literatury pozwala na stwierdzenie, iz doktryna proponuje wyroznienie czterech
kategorii barier wystepujacych w ramach wspotpracy podejmowanej przez organizacje non
profit oraz samorzad: 1) legislacyjne, 2) administracyjne, 3) ekonomiczne oraz 4) spoteczne
(Gados, 2017; Ziotkowska, Gronkiewicz, 2012). Wydaje si¢ jednakze, iz zaproponowany podzial
nie pozwala na jednoznaczne zakwalifikowanie konkretnych przyktadow, tj. przyja¢ nalezy, iz
istniejg bariery, ktore beda mogly by¢ zaliczone do wigcej niz jednej kategorii. Zaproponowaé
nalezy zatem dychotomiczny podziat barier, tj. 1) bariery egzogeniczne (majace pochodzenie
z zewnatrz, a wigc determinowane czynnikami zewngtrznymi, np. jak dziatalno$é prawodawcy)
oraz 2) endogeniczne (wewngtrzne, tj. bezposrednio zwigzane z funkcjonowaniem organizacji
pozarzadowych oraz samorzadow, a zatem organizacyjne).

Pierwsza kategoria — bariery egzogeniczne — jest bardzo zr6znicowana, przeto trudno wska-
za¢ wszystkie mozliwe rodzaje problemow. Oczywiste jest, iz wspotprace determinuja regulacje
prawne dotyczace funkcjonowania nizszych szczebli administracji publicznej, ktére co do zasady
wplywaja na klimat wspdtpracy — bariery prawne (Czernek, 2010). W zwigzku z powyzszym
za najwazniejszg dysfunkcje nalezy uzna¢ nieznajomos¢ instrumentéw prawnych dotyczacych

¢ Jako gldwne obszary tematyczne zlecania wskazuje si¢: pomoc spoteczna, sport, kulture (Sidor, 2017).
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wspotpracy, zarowno przez organizacje pozarzadowe, jak i jednostki samorzadu terytorialnego
(Gados, 2017). Problem ten jest wynikiem braku znajomosci obowiazujacych przepisow, tudziez
btednej ich interpretacji, wynikajacej z przekonania, iz zadania z zakresu wspotpracy obcigzaja
tylko jednego partnera (samorzad terytorialny). Przede wszystkim wskazaé nalezy brak podej-
mowania przez samorzad dziatalnosci, gdzie proces decyzyjny zachodzi jak najblizej obywatela.
Wisrod probleméw wyrdznié nalezy klopoty z dokonywaniem determinacji konkretnych rodza-
jow wspotpracy, jak i wyboru tych najbardziej skutecznych (problem uwidacznia si¢ zatem na
etapie stosowania prawa). Pamigtaé nalezy, iz nie wszystkie instrumenty wymagaja specjalnej
procedury celem przeprowadzenia wspotpracy (co do zasady specjalna procedura dotyczy
inicjatywy lokalnej, konsultacji aktow prawa miejscowego, konsultacji i tworzenia programow
wspotpracy czy powolywania rad dziatalno$ci pozytku publicznego) (Staszczyk, 2013). Przepis
art. 5 ust. 2 wskazuje na wielo$¢ merytorycznych (pozafinansowych) form wspotpracy. Chociaz
w wyrdznionym przepisie wymieniono zaledwie kilka z nich, jednak katalog tych form daje
organom administracji mozliwo$¢ ich rozszerzania (Blicharz, 2012). Powyzsza bariera jest zatem
konsekwencja nieznajomosci catoksztattu obowiazujacych regulacji (kwestia kompetencyjna).
Ustawodawca, normujac materi¢ zawarta w komentowanej ustawie, co do zasady postuguje sig
terminem: zadania publiczne obcigzajace organy administracji publicznej (nalezace do organow
administracji publicznej). Nie oznacza to jednakze, iz inicjacja wspotpracy lezy tylko i wylacznie
po stronie organdéw administracji publicznej. W konsekwencji powyzszego podkresli¢ réwniez
nalezy, iz niektore formy wspotpracy wymuszaja na obu partnerach obowigzek konkretnego
zachowania si¢ (tytutlem przyktadu: nie tylko organy administracji maja obowigzek przekazy-
wania informacji, rowniez organizacje pozarzagdowe maja obowigzki zwigzane z przeptywem
informacji) (Blicharz, 2012).

Trudno$ci zauwaza si¢ rowniez w zakresie prawidtowej interpretacji przepisow, dla przyktadu
przy procedurze rozliczania si¢ z wykorzystanych przez organizacje srodkow. Regulacje ustawy
nie dokonujg takze rozréznienia form wspdlpracy w odniesieniu do poszczegoélnych (trzech)
szczebli administracji samorzadowej, bardzo cz¢sto rowniez przepisy wskazuja na organy ad-
ministracji publicznej. Prawodawca nie wskazuje zatem wyraznie na samorzad (Ptazek, 2012).
,»W dodatku nie w kazdym przypadku przepisy pozwalaja w sposob jednoznaczny przesadzic,
czy konkretne dziatanie lub kompetencja w zakresie wspotpracy z organizacjami pozarzado-
wym nalezy do kompetencji organu stanowigcego, czy tez wykonawczego jednostek samorzadu
terytorialnego oraz czy jest dopuszczalne przekazywanie lub powierzanie takich kompetencji
innym organom lub jednostkom podleglym” (Ptazek, 2012, dostep: Lex Omega). Oczywiste jest,
iz powyzsze jest obecnie oceniane przez pryzmat zasad ogélnych prawa samorzadowego, przede
wszystkim domniemanie kompetencji organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego,
niedopuszczalno$¢ przenoszenia kompetencji oraz niedopuszczalno$¢ tworzenia nowych insty-
tucji (bytéw) prawnych, procedur czy uprawnien bez umocowania w przepisach (Ptazek, 2012).
Niemniej jednak stworzenie legislacji szczegotowej (zmiana redakcyjna przepisow) pozwolitoby
na uniknigcie pojawiajacych si¢ trudno$ci (z pomoca przychodzi obecnie liczne orzecznictwo
oraz piSmiennictwo). Dla przyktadu, normujac materi¢ dotyczaca dziatalno$ci pozytku publicz-
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nego, ustawodawca terminem ,,organ administracji publicznej” postuzyt si¢ w odniesieniu do
procedury poprzedzajacej zlecenie zadania. W odniesieniu do samorzadu terytorialnego chodzi
zaréwno o organy wykonawcze, jak i stanowigce samorzadu. ,,Wydaje si¢ jednak, ze przeprowa-
dzenie otwartego konkursu, wybor oferty i w konsekwencji zawarcie umowy beda nalezaty do
organow wykonawczych” (Jozwiak, Kopczynska, 2004, s. 28; zob. przepisy rozdziatu 2 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie).

Kolejnym problemem, czgsto opisywanym w literaturze, jest brak transparentno$ci podczas
nawigzywania wspotpracy (Ptazek, 2012). Coraz czg¢sciej wskazuje sig, iz organizacje non profit
postulujg zwigkszenie przejrzystosci dotyczacych procedur samorzadu, przy czym postuluja
sformalizowanie tych procedur. Obecnie zupelna formalizacja procedur dotyczy tylko niekto-
rych kategorii form wspotpracy (zob. uwagi powyzej). Wskazaé jednakze nalezy, iz zgodnie
z przepisem art. 5 ust. 3 komentowanej ustawy wspotpraca samorzadéw, ktore w konkretnym
przypadku sa terytorialnie i przedmiotowo wlasciwe, z organizacjami pozarzagdowymi odbywa
si¢ na podstawie konkretnie zakrojonych zasad, w tym zgodnie z zasadg jawnosci, ktdora polega
na udostgpnianiu wszelkich informacji dotyczacych celéw, dalszych zamiarow, kosztow czy
innych poniesionych naktadow przeznaczonych na realizacj¢ zadania publicznego (dalsze uwagi
por. Miru¢, 2015). Wyodrebnienie postulatu jawnosci jako wyznacznika wspotpracy wplywa
na stwierdzenie, iz powinien on mie¢ decydujacy wpltyw na sposob interpretacji i pézniejsza
realizacj¢ przepisow ustawowych. O wspodlpracy transparentnej mozna mowic ,,(...) jesli
normatywnie okreslony tryb postgpowania begdzie nie tylko jawny, ale poszczegélne dziatania
wlasciwych podmiotow beda sformutowanie w sposob wyczerpujacy, tak aby poszczegolne
stadia postepowania byly dostatecznie jasno opisane, a reguty postgpowania na kazdym etapie
zrozumiate” (Koniuszewska, 2015, dostgp: Lex Omega). Intencja ustawodawcy, aby zasada
jawnosci stanowila fundament relacji zachodzacych pomigedzy podmiotami wspdlpracujacymi,
znalazta swoj wyraz miedzy innymi w:

— obligatoryjnosci uchwalania programow wspotpracy (art. 5a ustawy z dnia 24 kwietnia

2003 r. o organizacjach pozytku publicznego i o wolontariacie), w tym:

a) konieczno$ci poddania programu rocznego konsultacjom z organizacjami
pozarzadowymi;

b) konieczno$ci ustalenia (w drodze uchwaty) sposobu konsultacji programu z radami
dziatalnos$ci pozytku publicznego lub organizacjami pozarzadowymi;

¢) obowigzku publikacyjnym programu jako aktu prawa miejscowego;

d) obowigzku organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego przedlozenia
organowi stanowigcemu oraz opublikowania w Biuletynie Informacji Publicznej
sprawozdania z realizacji programu wspotpracy za rok poprzedni;

— wprowadzeniu rozwigzan prawnie obligujacych do zamieszczania informacji o szczego6-
tach wspotpracy na stronach internetowych lub do publikowania ich w sposob zwyczajowo
przyjety (np. art. 13 ust. 3 pkt 3);

— podleganiu procedurom zwigzanym z wydatkowaniem §rodkéw przeznaczonych na reali-
zacje zadan publicznych przepisom o finansach publicznych (np. art. 34 ust. 1 pkt 8 ustawy
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z dnia 27 sierpnia 1997 r. o finansach publicznych, zgodnie z ktorym zasada jawnosci
jest realizowana poprzez udostgpnianie przez jednostki sektora finanséw publicznych
wykazu podmiotéw spoza sektora finanséw publicznych, ktérym ze srodkéw publicznych
udzielona zostata dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka, lub ktérym
zostata umorzona nalezno$¢ wobec jednostki sektora finanséw publicznych);

— koniecznosci ogloszenia otwartego konkursu ofert w przypadku zamiaru zlecenia zadania
publicznego (art. 5 ust. 4) — okreslenie tresci i warunkéw ogloszenia, rozpatrywania
ioceny zlozonych ofert, zasady powotywania komisji konkursowej, warunkéw ogloszenia
wynikéw otwartego konkursu ofert;

— sprawozdawczosci (art. 18) (Koniuszewska, 2015).

Wydaje si¢ jednakze, co zostato juz podkreslone, iz sformalizowanie pozostatych form
wspotpracy mogloby znaczaco wplynaé na realizacje postulatu transparentno$ci dziatan. Dla
przyktadu warto wskaza¢ na pozafinansowa forme wspoltpracy — wzajemne informowanie si¢
o kierunkach dziatalno$ci, celem ich usystematyzowania. Prawodawca nie wskazal, w jaki
sposdb informowanie ma si¢ odbywaé, co powinny dookresli¢ wspotpracujace strony (co nie
zawsze znajduje zastosowanie, bioragc pod uwage warunki miejscowe; na nikle wykorzystanie tej
formy wspotpracy wskazuje np. Sprawozdanie z funkcjonowania ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie za 2009 rok (2011) —wyrazone w Sprawozdaniu twierdzenia uznac
nalezy za ocen¢ aktualng). Postulowaé nalezy zatem zinstytucjonalizowanie formy wspotpracy,
co postuzy wypracowaniu rozwigzan dla problemow wspdlnych. Pozwoli réwniez wypracowaé
wspolng kulturg wspotpracy. Jak wskazuje Koniuszewska:

W celu zapewnienia wymiany informacji rozwazy¢ nalezy: mozliwo§¢ wykorzystania strony
internetowej urzedu, celowos¢ powotania w urzgdzie specjalnej komorki organizacyjnej lub
stanowiska, ktore organizowatyby kontakty z podmiotami spoza sektora finanséw publicz-
nych, zapraszanie przedstawicieli organizacji pozarzadowych na sesje organow stanowigcych
i kontrolnych jednostek samorzadu terytorialnego, jesli przedmiot obrad stanowi¢ maja sprawy
zwigzane z dzialalno$cig statutowa tych organizacji, organizowanie spotkan przedstawicieli
wtadz samorzadowych z przedstawicielami organizacji pozarzadowych. Z kolei organizacje
pozarzadowe moga informowac o planowanych kierunkach dziatan poprzez: nalezace do nich
strony internetowe, przekazywanie rocznych lub dtugofalowych planéow dziatan organizacji
pozarzadowych, zapraszanie na spotkania wtadz organizacji pozarzadowych, podczas ktorych
okreslane sa projektowane kierunki dziatan, zwrocenie si¢ do organu wspolnoty samorzadowej
o objecie patronatem planowanych wydarzen, spotkania z przedstawicielami organow czy tez
z wyznaczonymi pracownikami urzedéw jednostek samorzadu terytorialnego (Koniuszewska,
2015, dostep: Lex Omega).

Powyzsze jest zatem problemem pojawiajacym si¢ zaroOwno na etapie stosowania prawa
— kultura wspotpracy, jak i jego tworzenia — postulat sformalizowania formy wspotdziatania
polegajacej na wzajemnym informowaniu si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci.

Organizacje postuluja réwniez zmniejszenie utrudnien przy procedurach w Krajowym
Rejestrze Sadowym (Plazek, 2012).
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Gados (2017) wskazuje rowniez na coraz wigksze znaczenie problemu poplecznictwa i nepo-
tyzmu, tj. faworyzowania organizacji, ktore sa prowadzone przez osoby zwigzane (np. wigzami
rodzinnymi) z wladzg samorzadowsa. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez niecheé spoteczen-
stwa do udziatu w zyciu publicznym, a zatem do tworzenia oraz dzialania w organizacjach
pozarzadowych. Powyzsze uzna¢ mozna za stabo$¢ polskiej demokracji.

Prawo nie jest oczywiscie doskonale i nigdy, a takze nigdzie, takim nie bywato (...). Panstwo,
ktore realizuje wartosci demokratyczne i w tym znaczeniu odzwierciedla postulat panstwa
etycznego, stoi sitag swych obywateli, chcacych i zdolnych wzia¢ odpowiedzialno$¢ za wlasne
panstwo. (...) Spoteczenstwo albo zechce mie¢ demokracje i realnie korzysta¢ z mozliwosci,
ktore ona stwarza, albo tez zachowywac bedzie wobec niej postawg indyferentng i pasywna
(Safjan, 2007, za: Suwaj, Wenclik, 2009, dostep: Lex Omega).

Wykonywanie zadan publicznych wiaze si¢ z czesciowym finansowaniem ich realizacji,
wspieranie — z udzieleniem dotacji na dofinansowanie ich realizacji (Sidor, 2017). Niemniej
jednak w ustawie nie zdefiniowano tych dwdch pojeé. Odwotano si¢ natomiast do wykorzy-
stanych na gruncie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych finansowania
i dofinansowania, ktore jednakze rowniez nie zostaty wyraznie (jednoznacznie) zdefiniowane
w zadnych przepisach (Plazek, 2012). Nalezy rowniez pamigtaé, iz powierzenie lub wsparcie
w realizacji zadan publicznych nastepuje w trybie otwartego konkursu ofert, tudziez w trybie
jego pominigcia — maty grant. Problemy w tej materii dotycza powotywania odpowiedniego
sktadu komisji konkursowych (gdzie praca w komisji jest nieodptatna). Za najwigkszy problem
uznac przeto nalezy niewielkg liczbe kandydatéw z srodowiska pozarzadowego do prac w komi-
sjach, co od wielu lat ma miejsce na przyktad w Poznaniu (Sidor, 2017). W zakresie konkurséw
nalezy rowniez wskazac na brak procedur odwotawczych, a takze sadowej lub innej kontroli nad
ich rozstrzyganiem (Ptazek, 2012). Wskaza¢ oczywiscie mozna na odpowiedzialno$¢ z tytutu
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (Ptazek, 2012).

Realizacja zadan przez organizacje non profit (w szczegdlnosci organizacje nowe) obarczona
jest pewnym ryzykiem, ktére co do zasady w gléwnej mierze ponosi samorzad. Konieczne jest
zatem wypracowanie jasnych zasad odpowiedzialno$ci (administracyjnej), gdzie nie tylko admini-
stracja publiczna bedzie nig obarczona, cho¢ oczywiscie to samorzadowi lokalnemu sa przypisane
zadania wlasne i ostatecznie to on za nie odpowiada, niezaleznie od ich przekazania (Sidor, 2017).
Fakt przekazania zadania publicznego do wykonania (realizacji) organizacji non profit nie wptywa
na zmiang jego statusu, tj. to samorzad nadal ponosi odpowiedzialno$¢ za jego realizacje, cho¢
pewnej zmianie ulegajg zakres i forma odpowiedzialnos$ci (Plonka-Bielenin, 2008). Oczywiscie
nalezy zaznaczy¢, iz zgodnie z przepisem art. 417 § 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks
cywilny (Dz.U. z 2017 r., poz. 459, z p6zn. zm.), jezeli wladza publiczna jest wykonywana na pod-
stawie porozumienia przez osobe prawna, solidarng odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg ponosza
osoba zlecajgca oraz osoba wykonujaca te zadania, co wzmacnia pozycj¢ poszkodowanego. Przepis
statuuje jednakze ramy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej (cywilnej).

Za barier¢ uzna¢ réwniez nalezy funkcjonowanie przepisow ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, w szczegdlnosci przepisu art. 11
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ust. 5, ktory stanowi, iz wspieranie i powierzanie zadan publicznych moze tez nastgpowac na
podstawie przepiso6w o partnerstwie publiczno-prywatnym, a takze na podstawie uméw mig-
dzynarodowych, jezeli na realizacj¢ zadan beda przekazywane niepodlegajace zwrotowi $rodki
ze zrodet zagranicznych. Niemniej jednak, w ustawie z dnia 19 grudnia 2009 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2017 r., poz. 1834) prawodawca w katalogu jej przepisoOw nie
przewiduje mozliwo$ci kwalifikowania oferentow z uwagi na ich szczegdlny status prawny,
np. status organizacji pozarzadowej. W literaturze podkresla si¢, iz blizsze wskazowki ustawowe
w tej mierze bytyby pozadane (dalsze uwagi por. Ptazek, 2012).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2004 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
przewiduje rowniez uchwalanie rocznych programow wspotpracy. Ustawa nie okres$la jednakze
sankcji za nieuchwalenie programu wspotpracy, ktorych nalezy poszukiwa¢ w innych regula-
cjach (ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym). Powoduje to liczne problemy
interpretacyjne, a niejednokrotnie brak egzekwowania wykonania przepiséw ustawowych.

Wsréd barier organizacyjnych za$ najczeSciej wskazuje si¢ roszczeniowa postawe organizacji
non profit, przy jednoczesnej biernosci w podejmowaniu dzialan przez organy administracji
samorzadowej (Gados, 2017). Nie istnieje po stronie jednostek samorzadu terytorialnego
powszechna $wiadomo$¢ przede wszystkim co do mozliwosci wykorzystywania wspotpracy —
w tym i tworzenia ,,wlasnych” organizacji (stowarzyszanie jednostek samorzadu terytorialnego)
oraz powstajacych przez to mozliwosci pozyskiwania dla tych dziatan dodatkowych $rodkow,
takze pienigznych (Plazek, 2012). Czg¢sto mozna zauwazy¢ niechg¢ samorzadow do wiaczania
czynnika obywatelskiego w podejmowanie dziatan, gdyz niejednokrotnie powoduje to wzrost
kosztow, przewlektos¢ dziatan oraz napigcia spoteczne (Suwaj, Wenclik, 2009). W literaturze
wskazuje si¢ rowniez na problem integracji, tj. 1) brak integracji pomiotow administracji i organi-
zacji pozarzadowych, ktére zajmuja si¢ danym obszarem, np. turystyka, sportem, kultura; 2) brak
integracji roznych organizacji pozarzadowych (Sidor, 2017). Problem integracji najczgsciej faczy
si¢ z brakiem komunikacji pomi¢dzy podmiotami, co powoduje powstanie obszaréw niepew-
nos$ci. Niepokojaca jest rowniez niska jakos$¢ dziatan oferowanych przez organizacje non profit.
Za ciekawy przyktad mozna uzna¢ miasto Krakéw, gdzie samorzad precyzuje swoje oczekiwania,
przygotowujac: plany realizacji ustugi, karty ushugi, listy obecnosci, karty merytoryczne ustugi,
ankiety monitorujace, ewaluacyjne oraz oceng¢ satysfakcji klienta. Analizy stuza do poprawy
realizacji zadan w przyszto$ci, co ma shuzy¢ profesjonalizacji ustug, ale rodzi niebezpieczenstwo
powstania ,,drugiej administracji” niz w miar¢ swobodnych dziatan obywatelskich (Sidor, 2017).
Waznym problemem jest rowniez brak wspotpracy dtugoterminowej, gdzie dominuje wspdlpraca
dorazna zamiast dziatan dtugofalowych.

Z kolei raport Stowarzyszenia Klon/Jawor (2015) wyraznie wskazuje na problemy wewnetrz-
ne (a wigc rowniez endogeniczne), z jakimi borykaja si¢ organizacje pozarzadowe (Kondycja
sektora organizacji pozarzqdowych w Polsce 2015. Raport z badan). Przy czym wskazaé nalezy,
iZ w ocenie stowarzyszenia lista probleméw dotykajacych sektor non profit od paru lat pozostaje
tozsama. Do najwazniejszych zaliczy¢ nalezy problemy zwigzane z zapewnieniem materialnego
funkcjonowania organizacji (zgodnie z raportem 65% organizacji ma trudnosci w zdobywaniu
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funduszy oraz sprz¢tu do prawidtowego prowadzenia organizacji) oraz rozliczaniem §rodkow
(60% organizacji ma problem ze skomplikowanym procesem rozliczania otrzymanych srodkow).
W raporcie wskazano jednakze, iz

Organizacje koncentrujace si¢ na sporcie, turystyce, rekreacji i hobby w poréwnaniu do
organizacji dzialajagcych w innych branzach zdecydowanie najrzadziej doswiadczajg trud-
nosci zwigzanych z kadrami czy problemow we wspotpracy z administracjg. Stabiej takze
odczuwaja problem niekorzystnego wizerunku organizacji pozarzagdowych oraz konfliktow
i braku wspotpracy w srodowisku organizacji pozarzadowych (Kondycja sektora organizacji
pozarzqdowych w Polsce 2015. Raport z badan, s. 100).

Sektor non profit boryka si¢ rowniez z problemem nadmiernego rozbudowania biurokracji
w administracji publicznej, cz¢sto nie majac odpowiedniego zaplecza do spelnienia wszystkich
wymagan administracyjnych. 22% organizacji wskazuje rowniez, iz samorzady nadmiernie je
kontroluja. Fundacje oraz stowarzyszenia wskazuja réwniez na problem z kadra (53%), maja
trudnos$ci w utrzymaniu wolontariuszy oraz personelu statego. Niemniej jednak za najwazniejsze
uznaje si¢, iz az 29% organizacji podkresla, ze przeszkadza im konkurencja innych organizacji
pozytku publicznego. Na brak wewngtrznej wspotpracy oraz konflikty wskazuje 22% podmiotow
(2012 — 17%). Organizacje dostrzegajg rowniez problem zwigzany z niekorzystnym wizerunkiem
sektora pozarzadowego w oczach opinii publicznej i mediow.

Pamigtac¢ jednakze nalezy, iz przyktady problemow wewnetrznych wérod organizacji non
profit zostaly wskazane przez same organizacje, przez co cechujg si¢ subiektywnos$cig. Pomimo
powyzszego wydaje si¢, iz moga stanowié¢ (przy wzieciu pod uwage réwniez kategorii proble-
mow wskazanych powyzej) podstawe do wprowadzenia dziatan eliminacyjnych. Dla przyktadu
dookreslono, iz problemem sg nadmierne procedury zwigzane z wpisem do Krajowego Rejestru
Sadowego, natomiast same organizacje wskazaty, iz sektor non profit boryka si¢ z problemem
nadmiernego rozbudowania biurokracji. Organizacje wskazaty réwniez na nadmierng kontrole
ze strony administracji rzadowej, w raporcie nie rozwazono jednakze, iz kontrola wynika z od-
powiedzialnosci, jaka za realizacj¢ zadania ponosza samorzady.

Problem braku wspoélpracy dostrzegany jest rowniez przez same samorzady. Zajadacz,
Kosinska (2015) w celu zidentyfikowania probleméw rozwoju turystyki w woj. wielkopolskim
przeprowadzity w okresie od czerwca do wrzesnia 2014 r. badania ankietowe wsrdd wiladz
samorzadu terytorialnego na poziomie powiatu oraz analize¢ dokumentéw planistycznych i ra-
portow wskazanych przez Urzad Marszatkowski Wojewdodztwa Wielkopolskiego jako istotne
w toku prac nad diagnoza turystyki w Wielkopolsce (2014). Autorki wyodregbnity bariery:
polityczno-prawne, gospodarcze, infrastrukturalne, spoteczne (demograficzne), geograficzne,
organizacyjne (informacyjne). Problem wspotpracy byt zauwazany zar6wno w kontekscie barier:
1) polityczno-prawnych, tj. skomplikowanych przepisow prawa (tzw. ,,inflacja prawa’), niezna-
jomosci przepisow prawa, braku wypracowanych mechanizméow wspotpracy (niesprzyjajaca
polityka) oraz 2) organizacyjnych, tj. zauwazenie braku wspotpracy pomiedzy podmiotami
wplywajacymi na ksztalt polskiej gospodarki turystycznej, zarowno na poziomie wspotpracy
ro6znych sektorow, jak rowniez pomiedzy podmiotami tego samego typu. Autorki wskazaty:
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Wsrod wyrdznionych grup problemdéw mozna wskazaé elementarne, ktorych rozwigzanie
pociaga za soba niwelowanie innych typow barier. Nalezg do nich ograniczenia polityczno-
-prawne oraz organizacyjne i informacyjne. Prawidtowo prowadzona polityka turystyczna, jak
rowniez dobrze zorganizowany system wspotpracy réznych sektorow gospodarki, wywieraja
zasadniczy wplyw na rozwdj i poprawe infrastruktury, zaréwno turystycznej, jak i zwiazanej
z innymi dziedzinami rozwoju spotecznego (Zajadacz, Kosiniska, 2015, s. 25).

Uwagi korcowe

Wspoéipraca pomiedzy jakimikolwiek grupami interesariuszy wymaga od podmiotow ja
podejmujacych wspodlnych celow, wizji oraz planéw dziatania (Czernek, 2010). Wzrost zadan
cigzacych na samorzadach zwigzany z decentralizacja, jak réwniez nasilenie potrzeb lokal-
nych wptywaja na stopien znaczenia wspotpracy organizacji pozarzadowych z administracjg
publiczng. Wspdtpraca pomigdzy sektorami sprzyja rozwojowi spoteczenstwa obywatelskiego,
a organizacje non profit zapewniajg lepsze rozeznanie potrzeb oraz jawno$¢ dziatan (Zidtkowska,
Gronkiewicz, 2012). Samorzady czgsto majg problemy z realizacja narzuconych zadan (w tym
i finansowe), a organizacje pozarzadowe czesto majg dostep do zrodet finansowania nieosiaga-
nych dla innych podmiotéw — migdzysektorowe fundusze, fundusze europejskie skoncentro-
wane na organizacjach non profit (Zidtkowska, Gronkiewicz, 2012). Przepisy rangi ustawowej
wskazujg na szereg mozliwych form kooperacji organizacji pozarzadowych oraz samorzadow,
przy czym majg one charakter finansowy (obcigzajacy budzet administracji publicznej), jak
i niefinansowy. Oczywiste jest, iz forma wspotpracy nie moze by¢ narzucona, a wybor powinien
by¢ zaakceptowany przez obu partnerow (I1zdebski, 2003). Przepisy prawa dotyczace wspotpracy
muszg by¢ interpretowane w odniesieniu do zasad wspotpracy wskazanych przez prawodawce,
zasady te powinny by¢ rowniez fundamentem dla wspolpracy organizacji pozarzgdowych oraz
administracji publicznej. Reasumujac, mozna wskaza¢ na nastepujace kwestie koncowe:

1. Zaproponowa¢ nalezy dychotomiczny podzial barier wspotpracy administracji sa-
morzadowej i organizacji pozarzadowych w zakresie zadan publicznych, tj. 1) bariery
egzogeniczne (majace pochodzenie z zewnatrz, a wigc determinowane czynnikami
zewngtrznymi, gtdwnie prawne — powstajace na etapie tworzenia prawa, jak i jego stoso-
wania), oraz 2) endogeniczne (wewngtrzne, tj. bezposrednio zwigzane z funkcjonowaniem
organizacji pozarzadowych oraz samorzadow, a zatem organizacyjne).

2. Biorac pod uwagg powyzsze, tj. katalog problemow wptywajacych na jako$é wspotpracy,
podkresli¢ nalezy, iz problemy pojawiajace si¢ na etapie stosowania prawa (nieznajomos$é
przepisow w zakresie form wspotpracy, kwestie kompetencyjne zwiazane z dookresle-
niem podmiotu odpowiedzialnego za podj¢cie wspdlpracy), pomimo iz nie stanowig
grupy najliczniejszej, powinny by¢ eliminowane w pierwszej kolejnosci. Ich eliminacja
nie wigze si¢ z czasochtonnym procesem legislacyjnym (nowelizacje, tworzenie nowych
aktow prawa). W tym ujeciu (tj. pod wzgledem szybkosci podejmowanych dziatan, realnie
wpltywajacych na wspotprace) problemy pojawiajace si¢ na gruncie tworzenia prawa majg
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zatem znaczenie drugorz¢dne (kwestie zwiagzane z wyraznym okresleniem kompetencji
organow stanowiacych czy tez wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego; zin-
stytucjonalizowanie wszystkich okreslonych w ustawie form wspoétpracy; zmniejszenie
utrudnien przy procedurach w Krajowym Rejestrze Sadowym; braki w definicjach legal-
nych; kwestie zwigzane z odpowiedzialno$cig administracyjng; sankcje za nieuchwalenie
programu wspodlpracy, ktorych nalezy poszukiwa¢ w innych regulacjach).

3. Pierwszym etapem w realizacji postulatu wspotpracy efektywnej, a przeto eliminacji ba-
rier egzogenicznych zwigzanych z problemami pojawiajgcymi si¢ na gruncie stosowania
prawa, jest wypracowanie infrastruktury wspotpracy, a zatem stworzenie warunkéw do
rozwoju aktywnosci spotecznej, poprzez: 1) tworzenie systemow wspierania; 2) integracje
srodowisk pozarzadowych, jak i samorzadowych — wymiana dobrych praktyk. Wenclik
(2012) zaproponowata model wspotpracy, ktorego celem jest zachecenie samorzadéw
do dzielenia si¢ zadaniami publicznymi, organizacji za$ do §wiadomej realizacji zadan
na poziomie lokalnym i regionalnym. Minimalne ramy wspélpracy mi¢dzysektorowe;j
zaproponowane w modelu zaktadaja: wsparcie instytucjonalne’; wsparcie szkoleniowo-
-doradcze w zakresie rozwoju organizacji i inicjatyw obywatelskich®; wsparcie w anima-
cji’; wsparcie informacyjno-promocyjne'®. Wydaje sig, iz filary wskazane przez autorke
nalezy uzna¢ na podstawowe dla kultury wspolpracy (dalsze uwagi por. Wenclik, 2012).
Brakuje w nim jednakze wyraznego podkreslania fundamentalnego znaczenia pomocy
w dokonaniu oceny wzajemnych relacji i jako$ci wspotpracy, w szczegdlnoSci wyraznego
wskazania na pomoc szkoleniowa w zakresie przepisow ustawowych. Brak korzystania
z modelu wspotpracy, a zatem brak jej efektywnosci powoduje powstanie niebezpieczen-
stwa nieuwzgledniania czynnika obywatelskiego w procesie podejmowania zadan pu-
blicznych, co rodzi negatywne konsekwencje (utrata zaufania publicznego przejawiajace
si¢ w odbieraniu samorzadow jako podejmujacych dziatania autorytarne).
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FUNCTIONING OF NON-GOVERNMENTAL ORGANIZATION -
LEGAL ASPECTS. THE PROBLEM OF ELIMINATION OF THE LEGAL
AND ORGANIZATIONAL BARRIERS COOPERATION IN TOURISM

KEYWORDS non-governmental organization, non-profit organization, subsidiarity principle, local govern-
ment, the Act on public benefit activities and voluntary work

ABSTRACT The aim of the article is to indicate the major legal aspects of non-governmental organizations’
(NGOs) functioning in Poland. Above all, through describing the barriers of cooperation be-
tween NGOs and other actors on the tourism market, both endogenous and exogenous, mainly
connected with legal aspects where their origin is both at the stage of creation and functioning of
the legal regulations. During study the focus is put on the cooperation of NGOs and local admi-
nistration. In order to achieve the objective, the comments on the legal basis of this cooperation
are identified, along with identifying problems (both external and internal). In the final part
of the article results of research carried out among local government units at the county level
(example of Wielkopolska Province) are presented, which indicates what place in the hierarchy
of barriers cooperation problems occupy (category of legal/political barriers).
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